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A Comment on Costs in Constitutional Cases
Abstract
Professor Patrick Keyzer and Stephen Lloyd SC are both well qualified to speak to the legal principles that
govern the determination of costs in constitutional cases, and I am, with respect, happy to accept their
combined review of these principles. I do not think that there are any significant disagreements between them
in this regard. They have, nevertheless, provided us with two usefully distinct perspectives on the topic, and
offered two contrasting views as to the need for special costs rules in constitutional cases. I have only a small
number of observations (perhaps it is better to say questions), which build upon some of the issues already
raised. These questions relate, in particular, to the possible consequences of special costs rules in
constitutional cases, the potential for such rules to increase access to constitutional justice, and whether
existing principles might be sufficient as they stand to achieve this objective.
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I am, with  respect, happy  to accept  their combined  review of  these principles.  I do 
not  think  that  there are any significant disagreements between  them  in  this regard. 
They have, nevertheless, provided us with two usefully distinct perspectives on the 
topic,  and  offered  two  contrasting  views  as  to  the  need  for  special  costs  rules  in 
constitutional cases. I have only a small number of observations (perhaps it is better 
to  say  questions),  which  build  upon  some  of  the  issues  already  raised.  These 
questions relate,  in particular,  to  the possible consequences of special costs rules  in 





possibility depends upon whether  the  indemnity  rule has  a deterrent  effect  in  the 























litigation.  Keyzer  acknowledges  that  abuses  of  process  occur,  but  points  out  that 
nuisance  litigants  and  punitive  costs  orders  are  nevertheless  rare  in  constitutional 
cases. He also  identifies various  judicial opinions which question  the practical and 
jurisprudential  basis  of  the  familiar  floodgates  argument  (at  least  in  public  law 
cases).3 Lloyd does not go quite this far, but he does suggest that the deterrent effect 
of  the  indemnity  rule may  be  less pronounced  in  constitutional  cases  than  it  is  in 
other  cases. Others may dispute  these views,  but  even  if  the  indemnity  rule  is  an 
effective  deterrent  in  constitutional  cases,  there  is  no  reason  to  suppose  that  the 
introduction of  special  costs  rules would  interfere with  the  inherent  jurisdiction of 
the courts  to strike out proceedings  that are  frivolous or vexatious.4 Put differently, 
special  costs  rules  and  the  power  to  dismiss  nuisance  litigants  are  not  mutually 
exclusive. Again, this point has already been made, and I do not propose to labour it. 
Is  it possible,  though,  that  the  introduction  of  special  costs  rules might  encourage 
genuine  litigants  to  weave  constitutional  threads  through  what  are,  in  substance, 
non‐constitutional matters,  so as  to  take advantage of  those  rules?  In other words, 
might  the  introduction  of  special  costs  rules  in  constitutional  cases  lead  to  the 
‘constitutionalisation’  of  litigation  generally?5  As  Lloyd  points  out,  constitutional 
issues rarely arise in cases by themselves. It might be added that many issues of law 


































The  first possibility  (that  is  to  say,  the  constitutionalisation  of  litigation  generally) 
would  not  be  a  difficult  one  to  manage.  Provided  that  special  costs  rules  are 
constructed in such a way that they continue to allow for the apportionment of costs 
between  constitutional  and  non‐constitutional  issues  (as  occurred,  for  example,  in 
North Australian Legal Aid Services v Bradley (‘Bradley’),9 and Bodruddaza v Minister  for 
Immigration  and  Multicultural  Affairs  (‘Bodruddaza’)), 10  no  advantage  would  be 
afforded to litigants who can frame their arguments in a way that engages a marginal 
constitutional  issue. This  is, as  I understand  it,  the manner  in which Keyzer would 
envisage  the rules operating.11 It also provides an answer,  I believe,  to  the question 
how ‘central’ a constitutional issue would need to be to attract the costs rules.12 This 























costs  in cases  involving one or more constitutional  issue,  it could have a number of 
unforeseen  consequences  (in  addition  to  the  constitutionalisation  of  litigation,  for 
example, if government respondents were aware that they would be required to pay 
costs  regardless  of  outcome,  they  may  be  more  inclined  to  seek  out  of  court 




actually  improve  access  to  constitutional  justice?  If  constitutional  issues  do  not 
ordinarily  arise  by  themselves,  to  what  extent  would  the  removal  of  financial 
obstacles  to  the  determination  of  constitutional  issues  alone  enable  litigants 
(impecunious  or  otherwise)  to  pursue  arguable  constitutional  matters  in  court? 
Taking  Bradley  as  an  example,  would  the  existence  of  special  costs  rules  have 
facilitated the claim by the North Australian Aboriginal Legal Aid Service (NAALAS) 
against Mr Bradley (assuming that they had not been indemnified by the Aboriginal 
and  Torres  Strait  Islander  Commission)?  That  case  involved  relatively  discrete 














What,  though, of  those  cases  in which a majority of  the  court’s  time was  spent on 
constitutional matters? Might a special costs  rule have been more effective  in  these 









Lloyd  tells  us,  Mr  Bodruddaza  was  required  to  pay  only  a  fraction  of  the 





But  if  special  costs  rules  might  not  be  effective  in  providing  greater  access  to 
constitutional justice, might existing principles be sufficient as they stand to ‘preserve 
access where there is a constitutional argument that is to some extent meritorious’?17 
After  all,  NAALAS  and  Mr  Bodruddaza  were  both  able,  in  the  event,  to  secure 
counsel and gain access to constitutional justice without the assistance of such rules. 
As  Keyzer  and  Lloyd  both  acknowledge,  the  ‘public  importance’  of  a  matter  is 
already  a  discretionary  factor  in  the  determination  of  costs. 18  Courts  in  certain 
jurisdictions also have the discretion to limit in advance the maximum costs payable 


































It  would  be  wrong  to  attempt  to  hedge  the  jurisdiction  about  by  rules  or 
practices,  even  where  derived  from  a  number  of  instances.  This  is  because 
what should be done in each case depends entirely on the circumstances of the 
case.  The  governing  consideration  is  what  is  required  by  the  justice  of  the 
matter.22 
On  the  other  hand,  as  Keyzer  points  out,  exceptions  to  the  application  of  the 
indemnity rule have been ‘few and unpredictable’.23 In addition, the mere possibility 
that a judge may take account of the public importance of a matter, and/or implement 
a protective costs order,  is unlikely  to provide potential  litigants with  the  incentive 
necessary to pursue claims in the public interest. Lloyd’s ‘anecdata’ also reveals that, 
in  some  cases  at  least,  the  ‘justice  of  the  matter’  is  actually  determined  by  the 
Commonwealth  in  its capacity as  respondent  (so,  for example,  the Commonwealth 
might  choose  not  to  seek  costs  against  litigants  who  are  impecunious  or  middle 
class).24 A special costs rule would at least provide some certainty in this respect, and 
demonstrate  to  would‐be  litigants  that  the  judiciary  (and  the  High  Court  in 
particular) takes seriously its constitutional imperative to interpret the Constitution.25 
Whatever the force of these arguments, though, if special costs rules were introduced 
it  is  doubtful  that  they  would  seek  to  remove  judicial  discretion  entirely.  This  is 
significant, because provided judges retained an element of discretion over costs, the 
success or failure of special costs rules (in terms of improving access to constitutional 



















justice)  would  depend  in  no  small  part  upon  how  those  rules  were  actually 
implemented  in  practice.  If  improved  access  to  constitutional  justice  is  the  goal, 
therefore, Australian  courts  and  judges must  first be  convinced  that  it  is a worthy 
one. 
 
 
